                 
        Białystok,   6  sierpnia 2010 r.

WOJEWODA  PODLASKI

15-213 Białystok, ul. Mickiewicza 3

tel. (085) 741-59-78

NK.II.DM.0911- 122/2010

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, 
poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. 717 i Nr 162, poz. 1568, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203 i Nr 167, poz. 1759, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441 i Nr 175, poz. 1457, z 2006 r. Nr 17, poz. 128 i Nr 181, poz. 1337, z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz. 974 i Nr 173, poz. 1218, z 2008 r. Nr 180, poz. 1111 i Nr 223, poz. 1458, z 2009 r. Nr 52, poz. 420 i Nr 157, poz. 1241 oraz z 2010 r. Nr 28, poz. 142 i 146, Nr 40, poz. 230 i Nr 106, poz. 675)

stwierdzam nieważność

§ 3 ust. 1 lit. f, § 4 lit. c, § 6, § 12, § 15, § 28 w części: "przez okres co najmniej dwóch lat", § 39 ust. 2 i ust. 3, § 40, § 41, § 47 ust. 3 i ust. 5 w części: "obejmującej zasięgiem teren całej gminy" załącznika do uchwały Nr XLIV/212/10 Rady Gminy Śniadowo z dnia 29 czerwca 2010 r. w sprawie regulaminu utrzymania czystości i porządku na terenie Gminy Śniadowo. 
U Z A S A D N I E N I E

          W dniu 29 czerwca 2010 r. Rada Gminy Śniadowo podjęła uchwałę 
Nr XLIV/212/10 w sprawie regulaminu utrzymania czystości i porządku na terenie Gminy Śniadowo, która w dniu 8 lipca 2010 r. wpłynęła do organu nadzoru.

          Przeprowadzona analiza wykazała, iż przedmiotowa uchwała podjęta została z istotnym naruszeniem prawa, w związku z czym w dniu 29 lipca 2010 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia nieważności niektórych jej postanowień. 


W toku badania legalności niniejszego Regulaminu, organ nadzoru stwierdził, 
iż część podjętych przez Radę Gminy uregulowań stanowi przekroczenie delegacji ustawowej określonej w art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (Dz. U. z 2005 r. Nr 236, poz. 2008 ze zm.). Należy podkreślić, 
iż obowiązki w zakresie utrzymania czystości i porządku ciążące na właścicielu nieruchomości nie mogą zostać sformułowane w dowolnej formie. Organ stanowiący gminy nie może w sposób niczym nieograniczony określać obowiązków związanych z estetyką 
i porządkiem na terenie gminy. Zauważyć ponadto należy, iż pojęcie "utrzymanie porządku" ogranicza się do gromadzenia, zbierania i usuwania odpadów komunalnych, nie zaś 
do utrzymania obiektów i terenu w należytym stanie technicznym i estetycznym 
w szczególności poprzez  pielęgnowanie zieleni niskiej i wysokiej, zwłaszcza prowadzenie zabiegów agrotechnicznych, zapobiegnie rozwojowi chorób i szkodników inwazyjnych (§ 4 lit. c 2 badanego Regulaminu). „Zapisy dotyczące nałożenia na właścicieli nieruchomości obowiązków w zakresie ochrony zieleni jako wykraczające poza katalog spraw określonych 
w art. 4 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach i nie znajdujące upoważnienia w innych ustawach - naruszają prawo w sposób istotny” (wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie z dnia 9 marca 2007 r., sygn. akt II SA/Lu 9/07).

W świetle powyższego, na uwagę zasługuje również pogląd wyrażony w uzasadnieniu 
do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 21 października 2008 r., sygn. akt II SA/Ol 417/08, zgodnie z którym „regulamin czystości i porządku 
nie może wykraczać poza materie przewidziane w art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystości 
i porządku w gminie, przepis ten bowiem stanowi delegację ustawową dla wydania aktu prawa niższej rangi, ściśle określając zakres spraw, które mogą być przedmiotem unormowania uchwały rady gminy. Nie daje on prawa radzie gminy ani do stanowienia aktów prawa miejscowego regulujących zagadnienia inne niż wymienione w tym przepisie, ani podejmowania regulacji w inny sposób niż wskazany przez ustawodawcę, gdyż oznaczałoby to wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej. Jak zauważył Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu w wyroku z dnia 20 grudnia 2006 r. (II SA/Wr 585/06) „podejmując akty prawa miejscowego na podstawie normy ustawowej, organ stanowiący musi ściśle uwzględnić wytyczne zawarte w upoważnieniu. Odstąpienie od tej zasady narusza związek formalny i materialny pomiędzy aktem wykonawczym a ustawą, co z reguły stanowi istotne naruszenie prawa. Jednocześnie zwrócić należy uwagę, że regulacja art. 4 ust. 2 wspomnianej ustawy ma charakter wyczerpujący, tj. uchwalając na jej podstawie regulamin czystości i porządku, rada powinna zawrzeć w nim postanowienia odnoszące się 
do wszystkich enumeratywnie wymienionych w ustawie zagadnień. Wskazując zakres zagadnień objętych regulaminem czystości i porządku, ustawodawca w skonstruowaniu delegacji ustawowej nie posłużył się sformułowaniem "w szczególności", "może określić", 
ale sformułowaniem "regulamin określa", co prowadzi do wniosku, że treść tego regulaminu musi bezwzględnie odpowiadać zakresowi delegacji ustawowej”.

W aspekcie merytorycznym, istotne jest podkreślenie, iż katalog spraw, które ustawodawca pozwolił radzie gminy ująć w regulaminie utrzymania czystości i porządku 
na terenie gminy jest zamknięty, a rada może dokonywać regulacji prawnych tylko w takim zakresie, w jakim została do tego upoważniona. Takie rozwiązanie legislacyjne 
jest uzasadnione z uwagi na wkroczenie, poprzez przepisy prawa miejscowego, w sferę praw 
i wolności obywateli. Jednocześnie, organ nadzoru zauważa, iż poza upoważnienie ustawowe wykracza regulacja § 12 Regulaminu, zgodnie z którą właściciele nieruchomości zobowiązani zostali do utrzymywania urządzeń do zabaw w należytym stanie technicznym 
i sanitarnym oraz wymiany piasku w piaskownicach co najmniej 1 raz w roku kalendarzowym. 
Postępowanie nadzorcze wykazało, iż zapis § 3 ust. 1 lit. f przedmiotowego Regulaminu podjęty został bez wymaganej podstawy prawnej. Rada Gminy w Śniadowie mocą niniejszej regulacji zobowiązała właścicieli nieruchomości do „usuwania sopli lodu, nawisów śniegu z dachów i gzymsów w budynkach niezwłocznie po ich powstaniu”. 
Należy zauważyć, iż z przepisu art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy o utrzymaniu czystości 
i porządku w gminach wynika obowiązek unormowania w niniejszym Regulaminie wymagań obejmujących uprzątanie błota, śniegu, lodu i innych zanieczyszczeń z części nieruchomości służących do użytku publicznego, a tym samym organ stanowiący gminy nie był umocowany do wprowadzenia zadania jako powszechnie obowiązującego społeczność lokalną w zakresie usuwania sopli lodu, nawisów śniegu z dachów i gzymsów budynków, jeśli nie są to części nieruchomości służące do użytku publicznego (vide: wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 12 maja 2010 r., sygn. akt II SA/Sz 162/10).
Rada Gminy Śniadowo wśród zapisów Regulaminu dotyczących mycia i naprawy pojazdów samochodowych poza myjniami i warsztatami naprawczymi unormowała kwestię usuwania wraków pojazdów samochodowych (§ 6 Regulaminu).
W ocenie organu nadzoru, regulacji tej przeczy upoważnienie ustawowe zawarte w art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. c, z którego nie wynika możliwość nałożenia przez Radę na właścicieli nieruchomości obowiązku usuwania wraku pojazdu z terenu nieruchomości. Ponadto, 
tak zredagowany przepis Regulaminu powoduje, iż nałożony obowiązek wkracza również 
w konstytucyjnie chronione prawo własności, gdyż - z uwagi na brak legalnej definicji – rozumienie pojęcia „wrak pojazdu” pozostaje wątpliwe. Jednocześnie należy zwrócić uwagę „na zapisy ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdów wycofanych 
z eksploatacji (Dz. U. Nr 25, poz. 202 ze zm.), które przewidują, iż obowiązek usunięcia pojazdu wycofanego z eksploatacji ciąży na właścicielu tegoż pojazdu, a nie na właścicielu nieruchomości, na której ten pojazd znajduje się. Niewątpliwie obowiązek i koszty związane z jego wykonaniem powinien obciążać wyłącznie właściciela takiego pojazdu, nie można bowiem wykluczyć, iż auto zostanie porzucone na terenie cudzej nieruchomości i wówczas, nie dość, iż zostanie naruszone prawo własności tej osoby do nieruchomości to jeszcze jej właściciel obciążony zostanie kosztami i obowiązkiem, których stał się adresatem ex lege” (wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 20 maja 2010 r., sygn. akt II SA/Łd 149/10).
Postępowanie nadzorcze wykazało, iż w § 15 Regulaminu Rada Gminy zobowiązała organizatorów imprez masowych lub zgromadzeń o charakterze publicznym do zapewnienia pojemników bądź kontenerów do gromadzenia odpadów oraz szaletów przenośnych 
na terenie zorganizowanej imprezy, jak również na terenach przyległych. W obowiązującym stanie prawnym, potwierdzonym stanowiskiem sądów administracyjnych, „organizatora imprezy masowej nie można uznać za właściciela nieruchomości w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, a tylko oni są adresatami obowiązków dotyczących utrzymania czystości i porządku na obszarze gminy. Organizatorzy imprez masowych nie należą też do podmiotów wymienionych w art. 5 ust. 2 - 4, na które ustawa wprost nakłada określone obowiązki z zakresu utrzymania czystości i porządku. W rezultacie, przepis w takim brzmieniu powoduje ingerencję w stosunki cywilnoprawne, których treść kształtowana jest w drodze umowy cywilnoprawnej” (wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 30 kwietnia 2009 r., sygn. akt II SA/Sz 994/08).
Stosownie do postanowień § 28 przedmiotowego Regulaminu „właściciel nieruchomości zobowiązany jest do przechowywania przez okres co najmniej dwóch lat umów oraz dowodów zapłaty za usługi odbioru odpadów komunalnych oraz za opróżnianie 
i wywóz nieczystości ciekłych”.
W ocenie organu nadzoru, popartej stanowiskiem Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie w wyroku z dnia 12 maja 2010 r., sygn. akt. II SA/Sz 162/10,  taka regulacja stanowi naruszenie art. 4 ust. 2 oraz art. 6 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach. Zgodnie z przepisem art. 6 ust. 1 w/w ustawy właściciele nieruchomości przy wykonywaniu obowiązku określonego w art. 5 ust. 1 pkt 3b obowiązani są do udokumentowania, w formie umowy korzystania z usług wykonywanych przez zakład będący gminną jednostką organizacyjną lub przedsiębiorcę posiadającego zezwolenie 
na prowadzenie działalności w zakresie odbierania odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości lub w zakresie opróżniania zbiorników bezodpływowych i transportu nieczystości ciekłych, przez okazanie takiej umowy i dowodów płacenia za takie usługi. Powyższy przepis nakłada na właścicieli nieruchomości obowiązek udokumentowania, 
w formie umowy i dowodów uiszczania opłat, korzystania z usług w zakresie odbierania odpadów komunalnych oraz nieczystości ciekłych, jednak nie wskazuje okresu przez jaki dowody uiszczania tych opłat winny być przechowywane przez właścicieli nieruchomości. Jednocześnie, wskazane wyżej przepisy ustawy nie przyznają organowi stanowiącemu gminy uprawnienia do wyznaczania takich terminów w Regulaminie utrzymania czystości 
i porządku. Tym samym, nałożenie przez Radę Gminy obowiązku przechowywania umów oraz dowodów uiszczania opłat przez konkretny okres czasu (co najmniej dwa lata) wykracza poza delegację ustawową.

Oceniając zapisy § 39 ust. 2 i ust. 3 oraz § 40 Regulaminu z punktu widzenia legalności, organ nadzoru stwierdził, iż Rada Gminy regulując powyższą materię przekroczyła powierzoną jej w art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku 
w gminach delegację, określając zakazy wprowadzania psów lub innych zwierząt 
do obiektów użyteczności publicznej oraz na tereny gier i placów zabaw, a także normując kwestię odławiania i przekazywania psów do schroniska. W ocenie organu nadzoru przedmiotowy Regulamin gminny ma określać szczegółowe zasady utrzymania czystości 
i porządku dotyczące obowiązków osób utrzymujących zwierzęta domowe, mające na celu ochronę przed zagrożeniem lub uciążliwościami dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniami terenów przeznaczonych do wspólnego użytku. Przyjęte jednakże przez Radę Gminy zapisy, zdaniem organu nadzoru nie zmierzają do osiągnięcia tożsamych celów. Z w/w przepisu wynika jednoznacznie, że obowiązkiem osób utrzymujących zwierzęta domowe jest ochrona przed zagrożeniami, uciążliwościami czy zanieczyszczeniami terenów. Obowiązek ten nie może być wykonywany przez określenie zakazu wprowadzenia psów na wspomniane obiekty, 
ale powinien być realizowany w sposób określony w § 39 ust. 1 Regulaminu poprzez nałożony obowiązek prowadzenia psa na smyczy. Ponadto, nie można również przyjąć, 
iż źródłem zanieczyszczeń są wyłącznie psy, co do których Rada ustanowiła powyższe zakazy.
Rada Gminy Śniadowo w § 41 załącznika do przedmiotowej uchwały dopuściła utrzymywanie gołębi na terenach zabudowy mieszkaniowej i wielorodzinnej. W ocenie organu nadzoru, przyjęta regulacja pozostaje w sprzeczności z art. 4 ust. 2 pkt 6 i pkt 7 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach. Na uwagę zasługuje pogląd wyrażony w uzasadnieniu do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego z Gorzowa Wielkopolskiego z dnia 3 września 2008 r., sygn. akt II SA/Go 392/08, zgodnie z którym „gołębi nie można podporządkować ani do zwierząt gospodarskich, ani zwierząt domowych. W tej sytuacji należy stwierdzić, że ustawa o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, 
nie daje podstaw do wydania aktu prawa miejscowego obejmującego swą regulacją również kwestie dotyczące utrzymania czystości w związku z posiadaniem gołębi”.
W uchwale będącej przedmiotem niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego Rada Gminy Śniadowo w  § 47 ust. 3 zobowiązała właścicieli nieruchomości do zwalczania szczurów i myszy przy użyciu „preparatów ogólnodostępnych zatwierdzonych przez Ministerstwo Zdrowia o wysokiej skuteczności i relatywnie małej toksyczności 
dla środowiska naturalnego”. Powyższe uregulowanie stoi w sprzeczności z art. 4 ust. 2 pkt 8 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, zgodnie z którym rada gminy, 
w drodze regulaminu, określa szczegółowe zasady utrzymania czystości i porządku na terenie gminy dotyczące „wyznaczania obszarów podlegających obowiązkowej deratyzacji 
i terminów jej przeprowadzania”, nie może natomiast regulować kwestii sposobu zwalczania gryzoni. Ponadto, w ust. 5 kwestionowanego zapisu Regulaminu, organ stanowiący gminy odniósł się do terminów przeprowadzania obowiązkowej deratyzacji obejmującej zasięgiem teren całej gminy. „Zakładając racjonalność ustawodawcy należy przyjąć, że celem upoważnienia zawartego w art. 4 ust. 2 pkt 8 ustawy było zobligowanie organu gminy 
do kazuistycznego wskazania obszarów na terenie gminny, które ze względu na szczególne usytuowanie, otoczenie czy realizowane tam funkcje bądź inne okoliczności, wymagają poddania ich obowiązkowej deratyzacji. Z analizy całego art. 4 ustawy wynika, że zamiarem ustawodawcy nie było objęcie deratyzacją obszaru całej gminy (…), ale konkretnych jej obszarów. Obciążenie obowiązkiem deratyzacji właścicieli nieruchomości na terenie całej gminy jest zatem naruszeniem upoważnienia ustawowego zawartego w art. 4 ust. 2 pkt 8 ustawy. Uchwałodawca winien zrealizować upoważnienie ustawowe pozostając ściśle w jego granicach, co oznacza, nie tylko zakaz regulowania materii nie określonych w upoważnieniu, ale i nakaz uregulowania wszystkiego, co zostało w nim wskazane” (wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 15 czerwca 2010 r., sygn. akt II SA/Gd 212/10).
Stwierdzone przez organ nadzoru uchybienia należało zakwalifikować jako istotne naruszenie prawa, skutkujące stwierdzeniem nieważności § 3 ust. 1 lit. f, § 4 lit. c, § 6, § 12, 
§ 15, § 28 w części: "przez okres co najmniej dwóch lat", § 39 ust. 2 i ust. 3, § 40, § 41, § 47 ust. 3 i ust. 5 w części: "obejmującej zasięgiem teren całej gminy" załącznika do uchwały Nr XLIV/212/10 Rady Gminy Śniadowo z dnia 29 czerwca 2010 r. w sprawie regulaminu utrzymania czystości i porządku na terenie Gminy Śniadowo
Na niniejsze rozstrzygnięcie służy Gminie prawo wniesienia skargi 
do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku, za pośrednictwem Wojewody Podlaskiego, w terminie 30 dni od daty jego doręczenia.

Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

/-/ Lidia Stupak

DYREKTOR WYDZIAŁU NADZORU I KONTROLI

Otrzymuje:

Rada Gminy Śniadowo
